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A trajetoria da politica de abertura
nas telecomumcagoes\do Brasﬂ — 1986 98

Renato A. Dalmazo*

ste trabalho analisa a politica publica de abertura das telecomunica-

¢bes no Brasil, implementada entre 1986 e 1998, que teve por objetivo,

primeiro, flexibilizar a entrada da iniciativa privada no segmento de servi-
¢os de telecomunicagdes e, segundo, eliminar o Estado produtor e recriar novas
fungdes de regulagao. Pretende-se examinar o processo de deciséo da policy
para romper o monopdlio estatal (modelo tradicional) nos trés periodos de sua
trajetoria: entre 1986.e 1989, quando as decisdes visavam permitir a entrada da
iniciativa privada no provimento dos novos serviges (telefonia mével celular, ser-
vigos de comunica¢ao de dados, de comunicagoes por satélites, intemnet, paging,
trunking, TV a cabo, bip, bap e outros), especialmente através de regulamenta-
¢ao, que buscava abrir brechas na legislagao existente; entre 1990 e 1994,
guando houve decisdes radicais para romper o modelo tradicional e continuaram
as iniciativas de abrir brechas na legislagdo existente; e entre 1995 e 1998,
quando as decisdes de romper o modelo tradicional e de privatizar o Sistema
Telebras se inseriram no contexto das reformas politicas que visavam mudar o
papel do Estado no Brasil.

A analise pretende fazer uma leitura da politica, investigando as principais
decisfes sobre a sua formulagéo e a sua implementagao, as quais demarcaram
avangos, recuos e, por fim, a inflexao definitiva. Este texto sintetiza uma visao
geral do conjunto dessas decisdes sobre a politica, pesquisadas mais exausti-
vamente em Dalmazo (1999).

Parte-se da perspectiva de que a trajetoria da policy foi determinada, em
grande medida, por decisdes politicas sustentaveis, pelas aliangas e coalizbes
de interesses consistentes e pelas mediagdes cruciais do Estado. O enfoque
privilegia a analise do processo de formagéo das decisdes e da implementacéo
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da politica. Esse enfoque exige a identificacdo dos atores' intervenientes, suas
articulagdes, seus interesses, suas estratégias, suas iniciativas e contra-inicia-
tivas, seu poder de influéncia, as mediagdes do Executivo e atomada das deci-
s6es em si {(Quadro 1). A interagao dos atores processa-se pela fungéo de me-
diagdo do Executivo como arena (espago de negocia¢do) e como ator (define e
executa a politica e, também, realiza seus proprios interesses).

A nocao de interesse adotada aqui ‘(...) corresponde ao conjunto de prefe-
réncias manifestas e latentes da combinagdo de uma dada posi¢éo estrutural
ou funcional na sociedade e das interagdes concretas dentro de um dado siste-
ma de decisbes” (Tapia, 1995). Essa nogao pretende captar a constituicdo dos
interesses nas inter-relagdes dos atores e a dindmica do sistema de atores?.

A andlise enfoca o processo de decisdo no contexto das dindmicas das
estruturas decisérias, onde interagem as formas corporativas de organizagéo
dos interesses e das aliangas e as coalizbes que dao consisténcia e
sustentabilidade as decis6es do Executivo. A interacao desses fatores nos ni-
veis decisérios é o campo de criagdo de propostas (e de propostas alternativas),
de estratégias, de emergéncia e de desisténcia de atores, de formulagéo e de
implementagéo da politica e de materializagéo de interesses. Portanto, o pro-
cesso de construgdo dos atores e de definicio de propostas é o mesmo proces-
so de construcdo das aliancas e das coalizdes de interesses e das mediagoes
do Estado para a realizagéo da politica. Nesse sentido, a abordagem do proces-
so de decisdo permite captar a dindmica do sistema de atores no momento de
sua ac¢ao, identificar as alternativas concretas, as diferencas e convergéncias,
como resultado de um “jogo” de interesses e ndo como fruto da agdo isolada do
Executivo (Tapia, 1995).

O texto pretende responder as seguintes questées: quais os fatores que
determinaram a trajetéria cautelosa, truncada e n4o planejada da politica publi-
ca de abertura das telecomunicagdes? Como o processo influenciou o contetido
das propostas das mudangas politico-institucionais e a natureza das media-
¢des cruciais do Executivo?

! A identificagdo dos atores, dos seus interesses, do seu poder de influéncia, etc. desenvol-
veu-se em Dalmazo (1999, Anexo |, Quadros 2 e 3).

2 A nogéo de atores adotada é: “Os atores so todos aqueles capazes de articular interes- '

ses, formalizar reivindicages, converté-los em iniciativas, preservar solugbes, promover
sua sangdo ou impedir que essas decisbes sejam implementadas” (Tapia, 1995).
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Quadro 1
Principais atores no processo decisério sobre politica de abertura
das telecomunicagtes — 1986-98 -
CONJUNTO DE x

ATORES .ATORES E REPRESENTA()AO INTERESSES
Executivo Federal Presidéncia da Republica Prerrogativas legais; formulagdo da politica
: Area econdmica setorial, financiamento- da divida e do
Minicom déficit publicos; exercicio da hegemonia
. . dirigente e da hegemonia dominante;
Dirigentes do Sistema Telebras obtengdo de prestigio politico; reeleigdo
BNDES presidencial; estabilidade  econbmica;

Executivo Estaduat
Ex-dirigentes do Minicom e da Telebras

decisdo sobre recursos do Sistema;
detengdo do poder e da influéncia politica
eleitoral.

Congresso Nacional

Partidos da base governista (PSDB,
PFL, PPB, PTB e outros)

Partidos de oposigéo (PT, PDT, PC do
B, PSB € outros)

Prerrogativas legais; prestigio e acesso a
midia; formagdo de redes de interesses
nas bases eleitorais; manter poder e
influéncia nos cargos da Telebrds;
prestigio politico e eleitoral.

Industria ~ de  tele-
quipamentos

Indistria  nacional
Alcatel, Batik, etc.)
Industria estrangeira (Ericsson, Equitel,
NEC, Siemmens, Motorola, Nokia,
Northel, Lucent, Hughes e outras)
Abinee, FIESP e outras

(Promon, ABC,

Influéncia sobre o poder de compra do
Sistema Telebrds; influéncia na politica
industrial e tecnoldgica setorial, incentivo
tecnolégico nacional; politica de crédito;
garantia de mercado.

Grandes usudrios

Grandes bancos nacionais (Bradesco,
Itau, Unibanco e outros)

Grande midia (Globo, OESP, RBS, Abril,
efc.)

Servigos eficientes, confidveis e de baixo
custo; geragdo dos novos servigos de
telefonia; fragmentagdo da Telebréds;
ocupar o novo espago de acumulagéo.

Operadoras estran-

Operadoras estrangeiras,

Acumulagdo de capital ou enriquecimento;

geiras e inves- | Bancos de  investimentos (Safra, | Competicdo e ocupagdo de mercados
tidores Opportunity, Simmonsen, Fator e outros) | Potenciais;  valorizagdo  do  capital
Grandes construtoras nacionais financeiro.
Outras grandes empresas nacionais
Organizagbes  sin- | Sinttel, Fittel, Fenattel, CUT e outros Garantia do emprego e melhoramento do
dicais saldrio; criagdo de uma empresa Unica,
Brasil Telecom; manter o controle estatal.
Consumidores Massa de usudrios Disponibilidade e acesso a servigos
eficientes e a novos servicos a pregos
acessiveis.
Comunidade  cien- | Universidades, CPgD e outros Manter o financiamento estatal para a P&D
tifica bésico e aplicado no setor.

FONTE: DALMAZO, Renato (1999).
telecomunicagoes do Brasil

As mediagoes cruciais

das mudangas politico-institucionais nas

Tese (Doutor em Economia) — Instituto de Economia,

Universidade Estadual de Caminas, Campinas. quadro 1.
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1 - A trajetodria da politica de abertura

A reconstrugio da trajetéria da politica de abertura das telecomunicagtes
no Brasil orientou-se por dois eixos analiticos. Um leva em conta a organiza¢ao
do arranjo institucional, os instrumentos e as mediacées cruciais dentro do
sistema decisério do Executivo Federal. Outro analisa o desenho, o contetido e
a natureza das propostas de mudangas institucionais® que envolvem os agentes
publicos e privados em varios contextos interorganizacionais e nas arenas
decisorias.

Periodo 1986-89

O modelo tradicional foi legalmente instituido pela Constituigéo de 1967,
em seu artigo 8, mas seu formato institucional consolidou-se em 1972, quando
foi criada a TelecomunicagGes Brasileiras S/A (Telebras) — holding do sistema
brasileiro de telecomunicages.* As fungoes de regulamentacéo estavam a car-
go do Ministério das Comunicagbes (Minicom), que orientou a evolugéo
institucional até 1995.

A génese da politica de abertura das telecomunicagdes data de meados
dos anos 80. Ela emergiu no contexto da crise dos servigos de telecomunica-
¢Oes (existéncia de grande demanda reprimida por telefonia, baixa qualidade
dos servigos, caréncia de novos servigos), da exacerbagdo dos controles da area
econdmica sobre as empresas estatais (controle de investimentos e de tarifas) e
da grande ociosidade da industria fornecedora de telequipamentos,® que alimenta-
ram a polarizagdo do debate na area. As decis6es do Minicom para desregulamentar
e abrir o setor & iniciativa privada exploravam uma certa dubiedade no conceito de
servigo publico e de servigo privado de telecomunicagdes, regulados pelo Codigo

3 Por mudangas institucionais entendem-se tanto as alteragdes no modelo histérico organizacional
das telecomunicages — monopdlio natural, oligopdlio ou outras formas de concorréncia —
como as modificagbes na propriedade do operador, na forma de financiamento interno e na
forma de controle e regulagéo das atividades no setor (Almeida, 1994, p.138).

4 O modelo tradicional constitui-se dos seguintes érgdos : (a) o Ministério das Comunicagdes,
a quem caberia fixar diretrizes gerais e normas e fiscalizar; (b) a Telebras, empresa holding
do sistema, com as fungdes de 6rgéo gestor e explorador dos servigos em nome do Estado;
(c) empresas operadoras dos servigos de telecomunicagées em cada estado (Telesp,
Telepar, CRT, etc.) explorando os servigos local e de interurbanos; a Empresa Brasileira de
Telecomunicagdes (Embratel), que explora os troncos de interconexdo entre as empresas
estaduais e os servigos-internacionais (redes -interestaduais e internacionais):- -

5 Sobre a intervengdo da area econdmica, ver Werneck (1987) e Dalmazo (1999, cap.1).
Sobre a crise dos servigos de telecoms ,ver Dalmazo (1999, cap.1) e World Bank (1992).
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Brasileiro de Telecomunicagtes (Lein® 4.117/62). Essas decisGes buscavam abrir,
sempre que possivel, brechas na legisla¢do vigente. Ou seja, as iniciativas visa-
vam permitir que empresas privadas provessem 0s Novos servigos.

Os elementos acima citados sugerem gue a politica de abertura derivou do
esgarcamento das aliancas de interesses e das suas inter-relagées pelas dis-
putas de poder, entre o Minicom e a area econémica, de um lado, e entre o
Minicom e a industria fornecedora de telequipamentos mais os grandes usuari-
0s de servigos, de outro. A seguir, registram-se, de forma sintética, as decisbes
e os fatos relevantes que demarcaram a trajetéria da politica no periodo.

O Caso Victori: significou uma decisZo do Ministro das Comunicagbes de
abertura do segmento de servigos de comunicacdes de dados e de comunica-
¢Oes por satélites a iniciativa privada, em 1987, sob o argumento da ociosidade
do satélite brasileiro. A decisédo beneficiava a empresa Victori Comunicagées
S/A, controlada pelas Organizagdes Globo, pelo Banco Bradesco e pela empre-
sa italiana Victori Internacional, bem como as empresas Moddata e Promon. As
empresas pretendiam alugar por 10 anos canais de comunicagao (tfransponder)
do Brasilsat, o primeiro satélite brasileiro, para instalagéo de redes privadas
para prestagéo de servico (gerador e receptor de informagdes) de comunicagio
de dados no Brasit (Dalmazo, 1999, p.65).

Entretanto esse pleito feria 0 monopolio da Embratel de prestagéo desse
servigo, atribuido a ela oficialmente através da Portaria n® 109, de janeiro de
1979, do Minicom. N&o obstante a Diregdo da Embratel ter assinado os contra-
tos de outorga com a Victori e a Moddata em 14.10.87, uma greve nacional dos
funcionarios da estatal, em 22.10.87, fez com que o titular do Minicom e a
Direc&o da Embratel suspendessem os contratos em 23.10.87.

O episédio do Caso Victori/Moddata: esse episddio ndo se esgotou
com a suspenséo dos contratos de outorga, pois, mais tarde, o titular do Minicom
tomou nova medida de abertura do servigo de comunicacio de dados. Dessa
vez, a decisdo néo favoreceu a iniciativa privada, mas permitiu que as operado-
ras estaduais (teles) também provessem o servigo. Assim, a Portaria n® 525 do
Minicom, de 08.11.88, modificou a exclusividade da Embratel de prover servico
de comunicagéo de dados.

A perda de prioridade da politica industrial e tecnolégica no Minicom
entre 1985 e 1989: a institucionalizagdo do modelo tradicional possibilitou ao
Minicom implementar a politica industrial e tecnoldgica através do poder de
compra do Sistema Telebras. Seu objetivo era estabelecer a indUstria nacional
de telequipamentos para reduzir a dependéncia tecnoldgica, dando suporte &
implantagéo da infra-estrutura de telecomunicagtes no Pais. A pesquisa e o
desenvolvimento de produtos e de inovagdes do Centro de Pesquisa e Desenvol-
vimento, laboratorio de pesquisa da Telebras, em parceria com a industria na-
cional, expandiram-se ancorados na reserva de mercado, competindo com a
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industria estrangeira de telequipamentos instalada no Pais. Entretanto, entre
1985 e 1989, o comando do Minicom passou a defender o argumento de que a
industria nacional de telequipamentos ja havia atingido uma certa maturidade e
nao necessitaria mais da reserva de mercado, redefinindo as diretrizes da politi-
ca industrial e tecnoldgica: abrir o mercado para novos fornecedores; eliminar os
produtos preferenciais e a reserva de mercado; introduzir uma nogéo vaga de
tecnologia nacional ou produto desenvolvido no Pais por empresa nacional ou
estrangeira; incentivar mais a pesquisa aplicada e menos o desenvolvimento de
produtos. No essencial, as diretrizes favoreceram a industria estrangeira, desve-
lando sua alianga com a cupula do comando do Minicom. Essa industria pas-
sou a ter um poder de influéncia decisivo nas decisdes sobre a politica de aber-
tura desde entéo.

O projeto de liberalizacao na Constituinte de 1988: no processo cons-
tituinte, o subtema especifico “sistemas publicos de comunicagdes”, que versa-
va sobre telecoms e servigos postais, foi presidido pelo Deputado Arolde de
Oliveira (PFL-RJ) e relatado pela Deputada Cristina Tavares (PMDB-PE). O prin-
cipal alvo das emendas parlamentares visava alterar o regime de exploragéo dos
servigos de telecoms, através de mudangas no artigo n® 8, item XV, da Consti-
tuigdo de 1967, que estabelece: “(...) compete a Unido explorar, diretamente ou

mediante autorizagdo ou concessao, 0s servigos de telecomunicag¢des”.

' Duas posicGes polares sintetizaram o debate e articularam as aliangas na
Constituinte, envolvendo parlamentares, o comando do Minicom e dirigentes da
Telebras, as organizagdes dos trabalhadores em telecomunicacdes, a industria
de telequipamentos, os ex-dirigentes (militares), os grandes usuérios de teleco-
municagdes, etc. (Quadro 1). A proposta dos estatistas, encaminhada pelo De-
putado Fernando Cunha (PMDB-GO), propunha que as telecomunicagbes
(telecoms) e os servigos postais deveriam ser mantidos como monopdlio esta-
tal. A proposta dos privatistas, assinada pelo Deputado Arolde de Oliveira (PFL-
-RJ), intentava alterar o texto constitucional para a entrada da iniciativa privada,
nos termos seguintes: “(...) compete a Uni&o (...), prestar diretamente ou medi-
ante autorizagfo, permiss#o ou concessio, 0s servigos de telecomunicagoes
(... (Dalmazo, 1999, p.55).

No essencial, o relatério de Cristina Tavares (PMDB-PE) propunha a manu-
tencdo do monopdlio estatal da exploragdo dos servicos publicos de telecomu-
nicagdes, incluindo comunicacgio de dados, comunicagéo postal e telegréafica.
Incluia, também, outros pontos polémicos, como a competéncia ad referendum
do Congresso Nacional sobre concessdes e autorizaces para prestagéo de
servigos de radiodifusdo e transmissdo de voz, imagens e dados e outros
(Dalmazo, 1999, p.78). O relatério foi rejeitado pelos privatistas, na subcomissao,
que ousaram redigir um relatério substitutivo, com o contetddo de suas proprias
emendas, dentre elas, uma gue excluia a competéncia da Uniao para explorar
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0s servicos de telecoms. Mas o substitutivo nao refletia o consenso parlamen-
tar, a legitimidade e a reputagédo esperadas. Por isso, 0 tema “servigo de comu-
nicagbes” chegou sem relatério tematico a Comisséo de Sistematizagio.

O desfecho do episodio ocorreu através de uma emenda popular entregue
ao-Presidente da Constituinte, propondo a manutengao do monopdlio estatal
nos servigos de telecoms. Essa emenda foi adotada por varios parlamentares®,
que articularam os interesses dos estatistas, dos privatistas, dos agentes liga-
dos a radiodifusao, aos jornais e revistas, etc. O texto acordado foi considerado
abrangente, pois permitiria progressos na politica de abertura: institucionalizou
o modelo tradicional e 0 modelo de radiodifuszo vigente; modificou 0 mecanismo
de concesséo de radio e televisdo; e liberou a iniciativa privada para operar os
servigos limitados e os servigos de informag&o através da rede publica. A Carta
passou a permitir que a iniciativa privada operasse 0s novos servigos (internet,
paging, trunking, bap, TV a cabo, etc.).

A regulamentacéo dos servigos publicos restritos em.1988: a primeira
medida legal para abertura da telefonia celular foi tomada pelo Presidente da
Reptiblica José Samey. Passados 15 dias da votacéo do texto final da Constitui-
¢édo de 1988, na Comissao de Sistematizagao, confirmando o modelo tradicio-
nal, o Secretério Geral do Ministério das Comunicagdes, Rémulo Villar Furtado,
obteve a assinatura presidencial do Decreto n® 96.618, em 14.08.88, que foi
habilmente publicado em 31.08.88. O Decreto regulamentou os “servigos ptbli-
cos restritos” exatamente um més antes de ser promulgada a “Constituicdo
Cidada”. Os “servigos publicos restritos” ja estavam previstos no Céodigo Brasi-
leiro de Telecomunicagdes, instituido em 1962, identificando como tal o servigo
mével de comunicagdes de avides, de navios, de 6nibus e de moradores de
localidades distantes nao atendidas pela telefonia convencional. Curiosamente,
naquela data, ainda ndo havia sido inventado o servigo de telefonia mével celular.
Porém, oportunamente, o decreto presidencial classificou a telefonia celular como
“servigo publico restrito”, definindo-o como um tipo de comunicagéo movel. As-
sim, contemporizou-se o surgimento do servigo com seu enquadramento na
legislagao vigente, contrariando a decisao constituinte (Dalmazo, 1999, p.97).

O argumento usado dizia que o Decreto n&o feria a Constituicao, porque,
no artigo 21, inciso X, o texto estabelece o0 monopolio estatal na exploragéo dos
“servigos publicos” de telecomunicagdes, mas nao dos “servigos restritos” es-
peciais, como radioamadores, radiodifuséo, etc. Assim, definia-o0 como um ser-
vigo facultado ao uso de passageiros de veiculos em movimento, classificado

¢ Dentre os parlamentares, citam-se José Costa (PMDB-AL), Osvaldo Lima Filho (PMDB-PE),
Marco Maciel (PFL-PE), Arolde de Oliveira (PFL-RJ), Moema Santiago (PSDB-CE) e Aloisio
Vasconcelos (PMDB-MG).
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como publico restrito, condigao que o excluia da atribuicdo do monopdlio esta-
tal. Mas esse argumento n#o desfrutava de consenso entre os estatistas e foi
objeto de contestacgao judicial.

A negociacio das a¢des da Telebrds na Bolsa de Valores, em 1989:
essa decisdo do Executivo de negociar as a¢des néo preferenciais da Telebras,
bem como de outras grandes estatais, na Bolsa de Valores, teve grande impac-
to no mercado. As agdes foram ofertadas de forma pulverizada, tendo grande
aceitagdo nos pregdes, em todo o Pais.

Os controles rigidos da area econdmica sobre as estatais: essas ini-
ciativas impuseram controles rigidos sobre os dispéndios globais das estatais,
sobre seus investimentos e sobre suas tarifas plblicas, como mecanismos da
politica macroecondmica de estabilizagdo de curto prazo (Dalmazo, 1999, p. 29).

A crise fiscal e o endividamento publico: esses fatores condicionaram o
esgotamento da capacidade de interveng&o estatal, no sentido de a intervengéo do
Estado deixar de ser diregao e orientagio do processo de acumulagéo de capital, e
exerceram pressoes para a privatizagio das estatais (Dalmazo, 1999, p.35).

Esses eventos caracterizaram a formulag&o da politica de abertura no perio-
do, envolvendo interesses, propostas, decises de abertura, contra-iniciativas e
mediacdes do Executivo, cuja interagio dos atores levou ao alinhamento e a
polarizagdo das posicdes e das propostas. O desenho e o contetido da politica
de abertura eram o0s seguintes: permitir que o capital privado nacional operasse
especialmente os novos servicos de comunicagéo de dados, de comunicagéo por
satélite e de telefonia celular, além de manter a gama de outros servigos ja provi-
dos pelo setor privado; limitar a participagao do capital estrangeiro nesses seg-
mentos; manter o modelo tradicional nos servigos convencionais; eliminar a inter-
feréncia da area econdmica no setor; acabar com a reserva de mercado para a
tecnologia nacional. A via alternativa dos estatistas defendia a manutengéo do
modelo tradicional nos servigos convencionais, nos servigos de telefonia celular,
de comunicacgéo de dados e de comunicagao por satélite; a universalizacéo da
telefonia; o estabelecimento da reserva de mercado para a tecnologia nacional; a
eliminac&o da interferéncia da area econdmica; e a valorizag¢do do trabalhador.

Do confronto dessas propostas nas arenas decisérias, prevaleceu, obvia-
mente, a manuten¢ao da estrutura do modelo tradicional, como propunha a via
alternativa. Mais do que isso, o poder das mobilizagdes e das articulagdes dos
estatistas fizeram reverter decisdes de abertura, como no Caso Victori e na
Constituinte, constitucionalizando os setvigos de telefonia na Carta Politica de
1988. Por sua vez, a mobiliza¢do e as aliangas dos privatistas ndo s6 amarga-
ram derrotas, mas influenciaram decisdes importantes na regulamentagéo e na
desregulamentagio dos novos servicos na Constituinte, dos servigos de comu-
nicagdes de dados e de telefonia celular, na eliminagio da reserva de mercado
para a tecnologia nacional e na abertura do capital da Telebras.
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E importante destacar que, entre os profissionais da area e demais atores,
circulava a informagao de que o capital privado nacional n&o teria porte financei-
ro para comprar os ativos do Sistema Telebras. Porém ele desfrutava de grande
respaldo social e politico, embora néo possuisse, internamente, a confianga
necessaria para gerenciar esse setor estratégico. A situagéo do capital estran-
geiro era inversa, especialmente das operadoras gigantes norte-americanas,
que detinham porte financeiro, capacidade gerencial e tecnoldgica, mas careci-
am, internamente, de prestigio social e politico. Ou seja, nada garantia que, se
a abertura fosse implementada, seria exitosa. Por isso, as reivindicacdes, as
pressdes dos agentes, o conteldo e o desenho da proposta visavam a ocupa-
¢ao do segmento de novos servigos, que exigiam menor porte de capital e apre-
sentavam maior rentabilidade, promovendo a desregulamentagéo e democrati-
zando parte do capital da estatal na Bolsa de Valores.

Contudo o rumo da politica poderia ser outro na Constituinte de 1988, pois as
condi¢Oes objetivas para quebrar o modelo tradicional foram dadas pela maioria
parlamentar liderada pela Frente Parlamentar do “Centrao”, qualificada como poder
de um “rolo compressor” nas decisdes da Constituinte. Porém essa alternativa foi
frustrada por detalhes importantes, como a forte mobilizag&o popular, a pressao
articulada das organiza¢des sindicais e, principalmente, a fragmentag&o da alianca
do “Centrao”, incapaz de articular os fortes interesses ligados & radiodifusao e a
televisdo com aqueles dos privatistas, que defendiam a abertura dos novos servi-
cos. Nesse racha de interesses, também pesou o dos parlamentares governistas
de manterem o controle sobre os cargos nas operadoras estaduais do Sistema
Telebras e, assim, preservarem grande poder e influéncia nas suas bases eleitorais.

Por sua vez, a proposta dos estatistas colocou-se como alternativa vitoriosa,
pois foi capaz de definir uma estratégia de resisténcia e contra-iniciativas e articu-
far as organizagdes sindicais, a sociedade e, paralelamente, recorrer & via judici-
al, mobilizando uma ag&o bem-sucedida para truncar a abertura e introduzir uma
rigidez institucional através da institucionalizago do modelo tradicional.

Periodo 1990-94

Entre 1990 e 1994, a politica de abertura passou a ser prioridade no progra-
ma econdmico do Presidente Fernando Colior de Mello, através do debate em
torno do Programa Nacional de Desestatizaco, que também colocava a dis-
cussao sobre a privatizagéo das grandes estatais provedoras de servigos publi-
cos. Essa insergao mais geral na ctipula do Executivo deu novo impulso e diregao
a politica e, por consequiéncia, desarmou e neutralizou, em grande medida, as
disputas e as influéncias intraburocraticas estatal. No governo de tamar Fran-
co, essa prioridade esmaeceu na ctipula do Executivo, embora fosse mantida
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ativa junto ao titular do Minicom. A trajetéria foi marcada por trés iniciativas
concretas de quebra do modelo tradicional, apresentadas a seguir.

O Projeto “Emendao” de liberalizacao, apoiado pelo “Centrao”, em
1991: no Governo Collor, a execucgao do Programa Nacional de Desestatizagéo
(PND) foi atrelada a politica econémica como uma pegca central do ajuste fiscal
e da reforma do Estado. Assim, através da Medida Proviséria n® 155/90, que
criou o PND, o Governo decidiu privatizar todas as estatais néo institucio-
nalizadas, pelo artigo 21, inciso Xl, da Constituicdo.

No caso, o préprio PND excluira varias areas de servigos publicos, inclusi-
ve telecomunicagbes, por serem servigos publicos constitucionalizados. Por
essa razao, o Executivo encaminhou ao Congresso projeto de emenda constitu-
cional para quebrar o monopolio estatal dos servigos publicos nas areas de
petréleo, energia elétrica, transportes e telecomunicagdes, que estavam fora do
PND. A emenda pretendia antecipar a revisdo constitucional prevista para out./
/93, sob o argumento de que ela seria atropelada pelo ano eleitoral de 1994. A
Mensagem do Executivo n? 523, de 04.10.91, contendo o projeto de emenda
constitucional, motivou a criagdo da Comisséo Especial n? 56/91 no Congresso
e a escolha do Deputado Ney Lopes (PFL-PR) como relator. Esse projeto des-
frutava do pleno apoio do “Centrdao”, sendo chamado de “Projeto Emendéo”, e
tinha em vista quebrar o monopélio publico nas areas de servigos publicos (e
petréleo) para liberar a entrada da iniciativa privada. Precisamente, o parecer do
relator incluiu um substitutivo ao art. 21, inciso Xl, da Constituigcao, suprimindo o
monopolio estatal nessas areas.

Porém, a Comissao Parlamentar de Inquérito sobre a corrupgéo no Gover-
no, que levou ao impeachment do Presidente da Republica, truncou a tramitagéo
do Projeto.

A desregulamentagao da telefonia celular e a licitacao da Banda B,
entre 1990 e 1992: 0 Secretario Nacional de Comunicagtes, Joel Marciano Rauber,
resgatou o Decreto n® 96.618/88 para implementar a desregulamentagéo e a
liberalizacio dos “servigos publicos restritos e limitados”, especificamente envol-
vendo a telefonia celular, comunicagdo de dados e comunicag¢éo por satélites.”

7 As principais medidas de desregulamentagdo relativas aos servigos pablicos restritos e
limitados foram as seguintes: Portaria n® 883, de 08.11.90, do Ministério da Infra-estrutura
(Minfra), que definiu a telefonia celular como servigo puiblico restrito e previu a concessao
de outorga & exploragao privada; Portaria n® 822, de 08.11.90, do Minfra, que eliminou as
restrigbes ao acesso da iniciativa privada e estabeleceu condi¢bes para a utilizagéo da rede
ptiblica de comunicagbes para suporte & prestagéo de servigos ndo pablicos de comunica-
¢Bes. Ela também revogou a Portaria n? 109/79, do Minicom, que assegurava a exclusivida-

_de da Embratel para prover servico de comunicagéo de dados, mas manteve a Portaria
n® 525, de 08.11.88, do Minicom, que estabeleceu a permiss&o para as teles também operarem
o0 servigo; Portaria n® 117, de 07.12.90, da Secretaria Nacional de Comunicagdes (SNC), que
tratava de minuta de norma de edital de habilitagdo para operar a telefonia celular; Portaria
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Com base na re-regulamentacao, o titular da SNC langou o Edital de Habi-
litagdo n® 001/92, em 13.01.92, de concorréncia para exploragdo comercial pri-
vada da Banda B em Sao Paulo, no Rio de Janeiro, em Minas Gerais, em Santa
Catarina, no Parana e no Rio Grande do Sul, e os editais de licitagao foram
publicados em jun./92. Essa decisdo mobilizou os interesses na formagéo de
consorcios por grandes empresas nacionais (da area de comunicagao, constru-
¢Ao civil pesada e financeira), associadas a operadoras estrangeiras e & indds-
tria de telequipamentos.®

As organizag¢0es sindicais e os parlamentares de oposigéo contestaram
judicialmente as medidas e os editais com agdes de inconstitucionalidade junto
ao Supremo Tribunal Federal e aos Tribunais de Justica Estaduais. As a¢bes
criaram um clima de indefinigéo juridica e uma fragilidade legal para a liberagéo.
Respaldavam-se na leitura de que a telefonia celular era uma extensao da tele-
fonia publica fixa, contrariando a sua classificagdo como servigo publico restrito.
A entrega das propostas dos consércios foi sendo protelada sucessivamente
até mar./93, quando foi cancelada a licitagao.

A proposta de desconstitucionalizacdo no Congresso Revisor entre
outubro de 1993 e 1994: a grande novidade na proposta de abertura durante o
Congresso Revisor foi a de ela ser articulada por fortes lobbies que atuaram no
Congresso, como a Associagao Brasileira da Industria Eletro-Eletronica (Abinee),
a FIESP, o Instituto Brasileiro de Desenvolvimento das Telecomunicagdes (IBDT),
reunindo grandes empresas nacionais e operadoras estrangeiras interessadas,
e a Associagao Nacional dos Usuarios de Telecomunicagdes, reunindo a Varig,
a IBM, o City Bank, a Federagao Brasileira dos Bancos e outras (Dalmazo,
1999, p.109).

Naturalmente, esses atores tinham interesses e propostas divergentes.
Porém a estratégia desses grupos foi liderada pelo lobby do IBDT, criado espe-

n? 03, de 07.01.91, da SNC, que estabeleceu norma de edital de habilitagdo para telefonia
celular para as areas onde a operadora ndo pode atender, aplicando a tarifa basica; Portaria
n? 31, de fev./91, da SNC, que estabeleceu normas para a exploragdo da telefonia celular,
definindo duas bandas de freqiiéncia para a operagdo — a Banda A, destinada ao operador
publico, e a Banda B, ao operador privado —; Portaria n® 308, de dez./91, da SNC, que
estabeleceu normas para a concessao de outorgas para prestagdo do servigo de telefonia
celutar.

8 Os consoreios foram os seguintes: (a) Organizagtes Globo, Grupo Monteiro Aranha, Banco
Bradesco, Operadora Stet (italiana), Southwestern (EUA); (b) Grupo Andrade Gutierrez,
SID Telecom (Grupo Sharp), Construtora OAS, Grupo Icatu, AT&T (EUA), Operadora GTE
(EUA); (c) Grupo Oderbrecht, Operadora Ameritech (EUA), Banco Unibanco, Industria Motorola
(EUA); (d) Banco Safra, O Estado de Sao Paulo (OESP), Operadora Bellsouth (EUA);
(e) Grupo lochpe e Operadora Bell (Canada) (Dalmazo, 1999, p.107).
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cialmente para influenciar a abertura das telecomunicagées brasileira, com a
proposta de pressionar para mudar o Artigo 21, inciso Xi, da Constituigéo, que
deveria ficar com a seguinte redagio: “art. 21. Compete a Uniéo (...). inciso XI.
Explorar, diretamente ou mediante concessao, todos os servigos publicos de
telecomunicagdes”. Essa alteragéo constitucional era imperativa para quebrar o
monopodlio estatal. Os argumentos da proposta eram os seguintes: a tendéncia
mundial de abertura; o esgotamento do modelo tradicional; a caréncia de recur-
sos publicos para investimentos e o atraso tecnolégico; a legislagéo defasada e
a necessidade de criar uma nova lei geral de telecomunicacgdes; a necessidade
de criar um 6rgéo regulador e fiscalizador dos servigos, independente, autonomo,
técnico e salvo de interferéncias politicas e da area econdmica. Portanto, esse
lobby pretendia substituir a interveng¢do econdmica estatal pela iniciativa privada
e criar uma agéncia de regulacao.

A base parlamentar de sustentacio da proposta compunha-se de partida-
rios do PFL, do PPB e de parte do PMDB. Ela detinha grande poder de voto, e
os porta-vozes incondicionais dessa tese foram Renato Johnsson (PRN-PR) e
Arolde de Oliveira (PFL-RJ). Mas também havia vozes discordantes nessa base,
alinhadas com as idéias nacionalistas e desenvolvimentistas, especialmente do
PMDB e do PPB.

Os estatistas demonstraram grande capacidade de mobilizagdo dos seus
aliados e do apoio da sociedade. Na linha de frente, colocaram-se os represen-
tantes das organizagdes sindicais, dos partidos de oposi¢do — PT, PDT, PSB,
PC do B e outros —, parte dos parlamentares do PMDB, lideres civis e milita-
res, etc. Esse conjunto propagava os seguintes argumentos: a necessidade de
manter sob dominio publico um setor estratégico para o Pais; de completar a
universaliza¢@o da telefonia; de manter os subsidios cruzados para financiar a
universalizagdo; do contrato de gestdo para as empresas estatais e de maior
autonomia decisoria para o Sistema Telebras; bem como de valorizag&o do cor-
po de funcionarios.

Em suma, durante o Congresso Revisor, o artigo 21, inciso Xi, recebeu
mais propostas de emendas do que os demais dispositivos constitucionais que
estavam na pauta de revisdo, visando a quebra e/ou a manutengao do modelo
tradicional. Entretanto o Congresso enfrentou a Comissao Parlamentar de In-
quérito sobre a corrupgao no orgamento, o que Ihe arrebatava a legitimidade e a
sustentabilidade das decisdes em relagdo a revisao constitucional. O Congres-
so Revisor encerrou-se em maio de 1994, sem que tivessem sido votadas as
principais matérias.

Outras decisdes de abertura: houve outras iniciativas de menor relevan-
cia, mas que completam a trajetéria de abertura no periodo, como o esvazia-
mento da politica industrial setorial para a tecnologia nacional e a abertura para
produtos de telequipamentos produzidos no Pais com tecnologia nacional ou
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estrangeira; a ousadia do titular da SNC de legislar sobre o uso dos espagos do
satélite brasileiro, atividade estabelecida constitucionalmente como atribui¢éo
do Congresso Nacional; os controles rigidos da area econémica sobre os inves-
timentos e tarifas das estatais com a finalidade de obter a estabilidade de curto
prazo; a crise fiscal do Governo e a divida publica, que pressionavam pela refor-
ma do Estado e pela privatizagéo das estatais.

O desenho e o conteudo da politica de abertura no periodo eram os
seguintes: quebrar o monopdlio estatal; liberar os novos servicos de telefonia
celular, comunicacao de dados e por satélite; manter a Telebras operando os
servigos convencionais (temporariamente); limitar a participagao do capital es-
trangeiro nos novos servigos; eliminar a interferéncia da area econdémica; e eli-
minar os subsidios cruzados nas tarifas. A estratégia dos privatistas passou a
ser a desconstitucionalizagéo das telecoms para liberar a entrada da iniciativa
privada nos novos servigcos. A via alternativa defendia a manutengao do mode-
Jo tradicional, inclusive dos novos servigos, nos termos da Constituinte de 1988.

No essencial, o0 desenho e o conteldo das propostas ndo mudaram em
relagéo ao periodo anterior. Entretanto mudou significativamente a natureza da
politica, que passou a compor as prioridades da politica macroeconémica e assu-
miu um carater liberalizante, ou seja, o PND foi uma das prioridades do Governo
Collor, como parte da reforma do Estado. Outra novidade foi a eliminagéo da dis-
criminagao do capital estrangeiro no PND, permitindo participagéo de 100% do
capital votante das empresas alienadas. Portanto, houve grandes avangos na
formulag&o da politica, especialmente foi obtida a adesao plena do Presidente da
Repubilica e de todo o Executivo Federal, além de se sustentar numa poderosa e
ampla base de apoio da frente parlamentar do “Centrao”, das organizag¢des de
empresarios, dos lobbies empresariais e dos grandes usudrios de telecoms.

Porém a implementagao da abertura foi truncada sucessivamente nas are-
nas decisérias: foi bloqueada pela falta de sustentabilidade da decisdo politica
do Presidente da Republica, que sofreu impeachment e dentincia de corrupgao;
pela inconsisténcia das aliangas e pela perda de prestigio politico do Congresso
Nacional, que enfrentou uma comissao parlamentar de inquérito sobre corrup-
¢ao; e, por uitimo, pela mudanga oportunista nas prioridades eleitorais dos con-
gressistas durante o ano eleitoral de 1994. Por essas razdes fundamentais, as
decisfes de abertura dos servigos publicos, em particular da obstinada
liberalizag&o dos novos servigos, foram derrotadas. No essencial, certamente o
resultado teria sido outro, se nao emergissem fatores de ordem politica extraor-
dinarios, que dissolveram a consisténcia das aliangas e das coalizbes, desarti-
culando as forgas poderosas e seu poder de influéncia e a sustentabilidade
politica das decisdes sobre a abertura e os demais servigos publicos, especial-
mente dos grupos interessados que se apresentavam mais alinhados. Restou
aos privatistas amargar as novas derrotas.
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Periodo 1995-98

Nesse periodo, analisa-se a grande inflexdo que sofreu a trajetoria da politica
de abertura, impulsionada pelas reformas mais amplas no Estado, feitas pelo
Presidente Fernando Henrique Cardoso. A implementagéo da abertura dos servi-
cos publicos e a privatizacéo das grandes estatais implicou dar nova dimensao ao
papel das mediag@es cruciais do Executivo. Essa fase chamou-se de “flexibilizacéo
das telecomunicagdes” ou de “reforma estrutural das telecomunicagdes”.

A flexibilizagao dos servigos publicos foi a grande prioridade do Governo,
encaminhada ao Congresso através de projeto de emenda constitucional para
cada servico em meados de fevereiro de 1995: telecomunicagdes, energia elétrica,
gas canalizado, transporte de cabotagem, petréleo e conceito de empresa nacio-
nal. Todas as emendas foram aprovadas. A iniciativa envolveu decises arrojadas
e complexas do Executivo, pois afetava fortes interesses ligados ao setor e aos
agentes, nacionais e estrangeiros interessados. A emenda aprovada eliminou a
obrigatoriedade constitucional das concessdes as empresas sob controle acionario
estatal para os servigos de telefonia, abrindo a possibilidade de entrada das em-
presas privadas.

No periodo, a politica de abertura obteve prioridade maxima no programa
politico do Governo, inserindo-se nas reformas politicas do Estado. O PND foi
alcado como instrumento primordial da reforma do Estado, e a cipula do Execu-
tivo assumiu diretamente a implementagao das reformas. A decis&o governamen-
tal contou com o grande prestigio eleitoral do Presidente da Republica, com uma
ampla base de apoio parlamentar de sustentagdo do Governo, com o apoio das
organizacdes empresariais, com as coalizdes de interesses empresariais e dos
outros privatistas. A seguir, registram-se os fatos relevantes da trajetéria da politi-
ca de abertura no periodo.

A proposta conciliadora de flexibilizagao do setor: a proposta de manu-
tengao dos servigos convencionais como monopdlio publico era exatamente o
ponto que unificava os interesses heterogéneos dos privatistas, pois era um seg-
mento considerado estratégico ao Pais na opinido de varios atores — uma fragéo
dos partidarios do PPB, do PMDB, do PSDB, a industria nacional, os grandes
usuarios, especialmente a industria estrangeira de telequipamentos, que era for-
malmente contraria a criacio de um monopolio privado. Nao obstante essas diver-
géncias histéricas, o programa politico e eleitoral do candidato Fernando Henrique
Cardoso, Maos a Obra, Brasil, apresentava uma proposta para as telecoms
conciliadora dessas divergéncias. No item do programa que tratava das diretrizes
gerais para organizagdo institucional, constava: (...) preservar a presenga do setor
plblico nas areas estratégicas das comunicagdes e do desenvolvimento
techol6gico” (Cardoso, 1994, p.55:56). No capitulodas privatizagdes, também se
expressa esse compromisso conciliador de campanha:
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“O papel do Estado como produtor de bens e servigos sera mantido
nas areas estratégicas, onde devera ter a capacidade de produzir
com eficiéncia, qualidade e precos competitivos. Para tanto, seréo
promovidas mudancas significativas no modelo de administragéo das

- empresas estatais, em especial com o uso de contrato de gestao.
Este sera 0 modelo predominante em alguns setores, como o petréleo
e alguns segmentos de telecomunicagoes” (Ibid., p.202).

Pode-se ver que a proposta defende a flexibilizagéo e preserva os servicos
convencionais, mas nao toca na questdo critica da privatizagéo da Telebras. Entre-
tanto o discurso do novo titular do Minicom e o do Governo mudaram apds os
resultado das elei¢Ges presidenciais, em set./94, em relagZo ao programa eleitoral,
tomando genéricas suas propostas e esvaziando o carater estratégico das telecoms.

No essencial, 0 Governo rompeu com a proposta conciliadora e definiu
uma estratégia de agéo para as mudangas nas telecomunicagbes, articulada
pela Associagéo Brasileira de Telecomunicagdes e pelo IBDT, que elaboraram
um documento, sintetizando as contribuicdes para a revisdo constitucional, cha-
mado Telecomunicagdes: Sugestées para Modernizar o Setor. Tal do-
cumento propunha alteragdes constitucionais do artigo 21, incisos Xl e XlI; alte-
racdes na Lei das Concessdes®, que trata da prestagéo dos servigos publicos; e
revisao do Codigo Brasileiro de Telecomunicagdes (Lei n? 4.117/62) (Dalmazo,
1999, p.121). A estratégia definida era, antes de tudo, propor a flexibilizacdo do
monopolio estatal, através de emenda constitucional. Na Exposicédo de Moti-
vos n? 38, que acompanhou o Projeto de Emenda Constitucional, consta:

“O setor de telecomunicagdes é hoje, sem duvida, um dos mais
atraentes e lucrativos para o investimento privado, em nivel
internacional.

..................................................................................................

“O problema, que nao é s6 do Brasil, é encontrar uma férmula para a
organizagao institucional do setor de telecomunicagdes que, ao
mesmo tempo em que promova fortemente os investimentos privados,
reforce o papel regulador do Estado e reserve ao setor publico
a atuacao em segmentos estratégicos do ponto de vista social
ou do interesse nacional (grifos nossos)” (Cardoso, 1994, p.54).

° A Lei das Concessbes n? 8.987/95 estabelece que as concessdes e as permissoes de
servicos de telecomunicagdes e de radiodifusdo, com excegdo de telefonia fixa, outorga-
das pela Unido e exploradas em base comercial serdo submetidas a concorréncia publica.
Antes, as concessdes eram outorgadas pelo Executivo, que determinava o processo de
escolha e de contratagéio dos respectivos prestadores de servigos de telecomunicagdes e
radiodifuséo.
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O texto sugere um novo modelo de telecoms, permifindo a entrada da
iniciativa privada e reforcando o papel regulador do Estado. O documento justifi-
ca a medida como um compromisso de campanha do candidato, nos seguintes
termos:

“0O Governo Fernando Henrique propora emenda constitucional
visando a flexibilizacdo do monopélio estatal nas telecomu-
nicagdes. Entretanto, isso ndo esgota o problema da definigao do
modelo institucional do setor. A grande atualidade do debate sobre a
organizagéo desse setor na maioria dos paises desenvolvidos torna a
decisdo brasileira ainda mais complexa e importante. Amplos
segmentos da sociedade brasileira deveréo ser ouvidos para que 0
governo defina sua proposta, através de projeto de lei a ser
encaminhado ao Congresso para uma decisao final (grifos nossos)”
(Cardoso, 1994, p.202).

A proposta de flexibilizagao foi reafirmada como um compromisso do pro-
grama politico do Presidente, compondo o conjunto das reformas politicas, onde
caberia ao Estado reforgar seu poder concedente e regulador. Flexibilizar foi a
palavra de ordem dos privatistas para alterar a Constitui¢ao, para eliminar a
participagao estatal, para criar o poder concedente, regulador e fiscalizador. A
flexibilizago significava abrir 0s novos servigos a iniciativa privada, especial-
mente a telefonia celular, e sugeria que a Telebras reassumisse suas fun¢oes
holding do sistema, operando os servigos convencionais.

Para evitar os etros do passado, que bloquearam a politica de abertura,
definiu-se uma estratégia de ag¢o, cujo cerne foi desconstitucionalizar os servi-
cos publicos, mantendo na Constituicdo apenas o nlcleo basico do que se
considerava preceito constitucional, ou seja, primeiro, aprovar a desconstitu-
cionalizacéo, deixando de lado a discuss&o sobre o futuro modelo. Importante
que se diga que essa estratégia foi seguida a risca, mesmo que nao tivesse o
consenso entre os parlamentares da base governista sobre o teor da mudan-
ca.”® O processo de decisdo sobre a matéria exigiu mediagdes cruciais do
Minicom frente aos fortes interesses dos atores em “jogo”, resultando na aprova-
¢do da Emenda Constitucional n® 8, de 17.08.95.

A Lei Especifica n? 9.295, de 1996, de erXIblllzagao da telefonia
celular: o Projeto de Lei Especifica dispos sobre a defini¢do do servico de

10 A base governista somava 326 parlamentares: 119 votos do bloco PFL-PTB; 64 do PSDB; 107
do'PMDB; 36 do PP; além dos 52 votos do PPR; Somavammais de trés-quintos-dos-votos-na
Camara. Mas nenhum partido contava com unanimidade de opinido sobre o tema, inclusive a
oposigdo apresentava algumas baixas no PDT.
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telefonia celular, categorizado como servigo de telecomunicagdes terrestre que
utiliza técnica celular, abrangendo as Bandas A e B e 0 chamado Personal
Communication System (PCS), incluindo os servigos individualizados de telefo-
nia celular via satélite; o servigo de telecomunicagdes por satélites, inclusive a
infra-estrutura de monitoramento e controle de satélites em posigdes orbitais; e
o servigo de valor adicionado. Determinou, também, os prazos de duragéo das
concessoes, a obrigatoriedade da interconexao, a autorizagao para a cobranga
das concessoes, o limite & participagao de capital estrangeiro e outras providén-
cias. Esse foi 0 mérito da Lei Especifica para desamarrar a flexibilizagéo antes
da criagéo da nova lei geral de telecomunicagdes, do 6rgéo regulador e de ou-
tros aspectos institucionais.

A Lei Especifica originou-se dos acordos entre as liderangas dos partidos
aliados do Governo com uma fragao aliada de parlamentares rebelados, quando
da negociagéo da Emenda n® 8/95, prevendo a participagéo do Congresso na
definigdo da regulamentag&o do futuro modelo. Ressalte-se que a emenda tinha
por objetivo desconstitucionalizar os servigos publicos de telecoms. Essa pala-
vra magica e genérica significava abrir 0s novos servigos, a oportunidade de a
iniciativa privada contribuir com o Estado para a solugéo da grande demanda de
servigos. Mas ela n&o expressava tudo, pois sua Unica razao era romper o0 mo-
nopolio publico. Por isso, a fragdo dos aliados rebelados relutou em dar um
“cheque em branco” ao Executivo, fazendo constar no texto da emenda suas
prerrogativas: “nos termos da lei”. Mas qual lei? A lei a ser criada. Precisamen-
te, o titular do Minicom e o IBDT nao gostariam jamais de depender de uma
futura lei a ser criada pelo Congresso Nacional, pois sabiam das dificuldades e
da morosidade desse caminho.

O texto da Emenda n® 8/95 criou duvidas quanto 4 sua aplicabilidade ime-
diata, mas n&o para o titular do Minicom, nem para os aliados mais fiéis e para
0 proprio relator, que entendiam que ela poderia liberar, o servigos de telefonia &
iniciativa privada, com a cobertura da Lei n® 8.031/90, que criou o Programa
Nacional de Desestatizac&o, da Lei das Concessées n° 8.987, de 1995, regula-
mentada pela Lei n® 9.074, de 1995, e da Medida Proviséria n® 991/95, que
substituiu a Medida Provisoria n® 966/95, que estabelecia a possibilidade das
concessdes para telecomunicagdes. Além disso, o Minicom providenciou a edi-
¢éo do Decreto n? 1.719, de 28.11.95, para a aprovagio dessas normas. Na
avaliagdo desse grupo, esses dispositivos desobrigavam-no do preceito “nos
termos da lei” e da dependéncia do Congresso.

Contudo havia uma outra leitura, que sustentava que tais leis n&o se apli-
cavam ao setor de telecomunicagdes. A leitura alegava que a Lei das Conces-
sBes e a Lei n?9.074 teriam sido aprovadas antes da Emenda n® 8, de 17.08.95.
Embora ambas tramitassem simultaneamente no Congresso, naquele momen-
to sua aprovagéo envolveu uma ampla negociagdo entre o Executivo, o Legislativo
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e os partidos de oposicéo, que acordaram um veto ao inciso lll do art. 12 da Lei
n® 9.074, tornando-as inaplicaveis ao setor de telecomunicagées. Portanto, o
Decreto n® 1.719/95, oportunamente decretado pelo Executivo posteriormente,
nao tinha nenhuma lei a ser regulamentada. Por essa raz&o, o PDT entrou com
uma ac¢&o de inconstitucionalidade junto ao Superior Tribunal Federal questio-
nando tal decreto. O STF concedeu liminar & agéo, causando grande incerteza
aos privatistas. Dessa forma, a implementagdo imediata da flexibilizagéo revela-
va ter fragil base legal. As contestagbes judiciais poderiam atrasar ainda mais a
entrada da iniciativa privada.

Afinal, tratava-se de uma disputa em que fragdes de parlamentares gover-
nistas e a oposi¢éo n&o abdicaram de suas prerrogativas de participar da defini-
¢&o do marco regulatério, da discusséo do futuro modelo e da definigao sobre a
privatizac&o ou néo da Telebras. Por outro lado, o comando do Minicom e o do
IBDT nao aceitavam depender do Congresso para a nova regulamentagéo. So-
mente em nov./95, o Ministro Sérgio Motta convenceu-se de que o caminho de
menor resisténcia politica e de menor risco de atraso seria através de projeto de
lei especifica. O projeto do Executivo resultou na Lei Especifica n® 9.295, de
1996. O mérito da Lei foi definir uma legislacdo minima para permitir a entrada
do setor privado na telefonia celular, antecipando-se a criagdo do marco regulatério
pela nova Lei Geral de Telecomunicacgées.

A Lei Geral de Telecomunicagdes n2 9.472/97: o Projeto da Lei Geral
foi enviado pelo Executivo ao Congresso Nacional em 12 de dezembro de 1996.
Esta é a lei organica ou o marco regulatorio das telecomunicagées no Brasil. A
Lei Geral de Telecomunicacdes foi aprovada sob o n®9.472, em 17.07.97. Po-
rém o debate sobre o contetido da Lei fez emergir os pontos criticos das mudan-
cas institucionais, ligados aos pleitos e aos interesses (Dalmazo, 1999, cap.4).

O contetdo da Lei Geral aborda quatro temas centrais em quatro livros. O
Livro | registra os principios fundamentais: o principio de universalizagéo do ser-
vico e o de competigéo na prestacéo dos servicos (Dalmazo, 1999, Cap. 4). O
Livro |l estabelece parte dos objetivos da reforma, que foi fortalecer o papel
regulador do Estado, através da criagéo do 6rgado regulador, determinando
poderes e atribuictes da Agéncia Nacional de TelecomunicagGes (Anatel), com
grau de independéncia administrativa, deciséria e financeira e uma natureza de
autarquia especial. O Livro Il classifica e organiza os servigos de telecomunica-
¢oes, considerado-os um servigo publico e de responsabilidade da Uniao asse-
gurar sua prestagéo, diretamente ou mediante outorga a terceiros. O Livro IV
trata da reestruturagéo e da desestatizagao do Sistema Telebras, assim com-
pletando a parte final do primeiro objetivo: eliminar o papel empresarial do Esta-
do (Dalmazo, 1999, cap.4). f

As decisdes sobre a licitacdo das concessdes da telefonia celular e
de privatizacéo da Telebras: estas envolveram resolugdes arrojadas e media-
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¢0es cruciais com os atores intervenientes, o grande capital nacional, as opera-
doras estrangeiras, os investidores internacionais, a industria nacional de
telequipamentos e os préprios interesses do Executivo (Dalmazo, 1999, cap. 5).
As negociagbes implicavam decis6es sobre a definigdo do plano de outorgas,
dos contratos de concessio, dos termos das obrigagtes e dos direitos dos
concessionarios, dos direitos dos usuarios, da participagdo do capital estran-
geiro, dos interesses do préprio Governo e de outras questdes criticas (Dalmazo,
1999, cap. 4, cap. 5)."

Sintetizando, o desenho e o contetido da proposta da politica de abertu-
ra nesse periodo foram: flexibilizar todos os novos servigos e privatizar o Siste-
ma Telebras; criar um modelo competitivo e permitir a entrada da iniciativa priva-
da; eliminar o Estado produtor e instituir uma agéncia reguladora; limitar a parti-
cipagéo do capital estrangeiro; e manter participagdo estatal minoritaria nas
operadoras (golden share). A estratégia cuidadosamente definida foi a de enca-
minhar o Projeto de Emenda Constitucional para desconstitucionalizar um con-
junto de servigos publicos, dentre eles os de telecoms, bem como escamotear
e neutralizar o debate sobre o futuro modelo e a privatizagéo do Sistema Telebras.
A via alternativa manteve a proposta de preservar o modelo tradicional, inclusi-
ve dos novos servigos, nos termos da Constituinte de 1988.

O que mudou em relagé@o ao periodo anterior? A via alternativa manteve-se
tal qual antes, porém a politica de abertura mudou o desenho, o contetido e a
sua natureza. O novo desenho propunha instituir um modelo competitivo. O
conteudo da proposta tinha implicita a decisao politica do Executivo de privatizar
o Sistema Telebras — tomada anteriormente e “guardada a sete chaves” — e de
encaminhar o processo de desconstitucionalizagao dos servigos. A realizagao
desse objetivo estava condicionada a participagéo do capital estrangeiro. Isso
significa que a natureza da proposta mudou, pois o Executivo decidiu eliminar o
Estado produtor e instituir uma agéncia reguladora. :

. O desenho e o conteudo alteraram-se durante o processo decisorio? A
modelagem conceitual sofreu uma reviravolta no processo decisorio para confi-
gurar um modelo que atendesse aos interesses do grande capital nacional, do
capital estrangeiro e da industria estrangeira de telequipamentos, ou seja, a
metamorfose ocorreu no sentido de reduzir o niimero das operadoras regionais
da telefonia convencional e de desmembrar as operadoras da Banda A das
operadoras existentes. O conteudo da proposta também foi modificado. Inicial-
mente, o Minicom n&do descartou a necessidade de manter participagdo

"' Esse conjunto de decisfes envolveu mediagbes cruciais e complexas dos interesses dos
atores pelo Executivo. Ver analise detalhada sobre o processo em Dalmazo (1999, cap.4,
cap.5).

-
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minoritaria e estratégica nas futuras operadoras regionais, através de golden
share, e o controle da Embratel. Uma prova disso esta no projeto original da
Emenda n? 8/95, que excluia a Embratel. Porém, na arena deciséria do Con-
gresso Nacional, os acordos e as decisdes evoluiram no sentido de manter
apenas participagdo em golden share. Por (ltimo, a base governista e o Ministro
abandonaram essa proposta, convencidos de que essa participacéo desvalori-
zaria muito o prego da Embratel. A participacéo do capital estrangeiro deveria
ser limitada como nas concessdes da telefonia celular da Banda B. Entretanto
ela foi uma das questbes mais polémicas, neutralizada com a decisao de ser
ela uma competéncia do Presidente da Republica. Enfim, o Presidente optou,
as vésperas do leildo de privatizagéo, pela ndo-limitagao ao capital estrangeiro.

A decisdo fundamental que explica a vitéria da tese liberalizante foi a
proeza do Governo de chamar a si a responsabilidade do processo decisorio
para flexibilizar os servigos publicos e incumbir o expoente Ministro Sérgio Motta
das decisbes sobre a politica de abertura. Nao se tratava apenas de reforgar os
comandos das ac¢des do Executivo para implementar a abertura, pois a decis&o
politica do Governo visava, realmente, mudar a natureza do Estado. Esse fato
deu um outro carater a natureza da politica de abertura, ou seja, a questao em
“jogo” n&o era apenas uma simples flexibilizagao do setor, ou a troca de ativos
patrimoniais do Sistema Telebras e de outras grandes estatais para as maos do
setor privado, mas envolvia uma decisdo fundamental de realizar as reformas
estruturais do Estado, do papel do Estado, especialmente para eliminar sua
funcdo empresarial. As reformas politicas ganharam a ideologia da modernidade.
Fazendo uma aproximagio, no caso, a reforma do Estado é eliminar o Estado
produtor e criar um Estado regulador e fiscalizador, isto €, ajustar a capacidade
do Estado para executar com eficiéncia suas fungdes tradicionais e reforgar a
capacidade institucional dos 6rgaos publicos para criar condigdes adequadas
para o mercado funcionar — o Estado amigo do mercado.

O processo de decisiao concentrou um conjunto de decisdes arrojadas e
radicais no periodo, impulsionando uma inflexao derradeira na trajetoria da aber-
tura para sua realizacdo concreta: uma inflexao negociada entre os atores, pas-
so a passo. O poder de influéncia dos atores voltou-se para a disputa de uma
posicdo competitiva pelo melhor mercado. As aliangas, coalizbes e articula-
¢oes de interesses amplos e heterogéneos transmudaram-se e atualizaram-se
para aliangas e coalizbes consistentes, impondo suas reinvidicagoes e pleitos
na execugao da abertura. No contexto do processo, as decisdes anarquicas
dos investidores, as pressdes e as reivindicagdes que objetivavam obter uma
posicdo competitiva atenuaram o poder de controle e de comando das media-

¢bes do Minicom e do BNDES.
' Havia proposta alternativa viavel? Em que momento houve uma proposta
alternativa no processo decisério a partir de 1995? A proposta alternativa foi
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colocada na arena do Congresso. N&ao era uma proposta formal, mas pode-se
facilmente qualificar seu desenho genérico e o contelido seguinte: um modelo
competitivo; participacao majoritaria do capital privado nacional; manter partici-
pacéo estatal para exercer controle sobre esse setor estratégico; restringir a
participagéo do capital estrangeiro; o Congresso deveria participar da definicido
da politica de telecoms, especialmente em relagéo a universalizagéo da telefo-
nia na Regido Norte, na Nordeste e nas regides remotas e de usuarios nio
rentaveis; preservar a tecnologia nacional. No essencial, ela se aproximava da
proposta dos ex-dirigentes e construtores do sistema de telecomunicagdes bra-
sileiro. A estratégia da proposta era o debate, a apresentacio de emendas para
enxertar o projeto do Executivo e a formacao de aliangas e de coalizdes para
influenciar o processo decisério no Congresso, precisamente através das suas
prerrogativas de legisladores ordinarios.

Essa via alternativa era defendida por uma fragzo significativa de parlamen-
tares dos quadros do PPB, do PMDB e de outros desenvolvimentistas e nacio-
nalistas, bem como fora do Congresso tinha a simpatia da industria nacional de
telequipamentos e de outros.

A proposta alternativa mudou no processo decisorio? Ela se configurou e
se colocou como alternativa a partir das mobilizac6es parlamentares em torno
da Emenda n® 8/95. Os parlamentares do PPB e do PMDB passaram a propor
emendas ao projeto original do Executivo para assegurarem suas prerrogativas
do tipo “nos termos da lei” na lei a ser criada no Congresso. Seguiu-se a criagdo
de uma subcomissao especial para elaborar uma lei especifica para flexibilizar
0s novos servigos. Um dos resultados foi impor restricGes ao capital estrangeiro
nas concessfes da Banda B. Posteriormente, na discussao da Lei Geral de
Telecomunicagbes, passaram a ser trabalhados pontos polémicos do projeto do
Executivo, buscando enxertar suas propostas, como a restricéo ao capital es-
trangeiro, a independéncia da agéncia de regulagzo, a preservagao da industria
nacional de telequipamentos e da tecnologia nacional, a criagio de mecanis-
mos publicos para financiar areas problema, como as Regides Norte e Nordes-
te, usuarios de baixa renda no Pais, etc.

A proposta do Executivo passava pela inexoravel negociacao desses inte-
resses no Congresso. As mediag6es cruciais do Ministro Sérgio Motta foram
exercidas a exaust&o. Efetivamente, todos os itens alternativos foram sistema-
ticamente negociados e retirados da pauta das decisdes polémicas e criticas,
como a decis&o sobre a participagdo do capital estrangeiro, que foi tirada do
debate e passou a ser prerrogativa do Presidente da Republica; a decisao final
sobre o Plano de Universalizagdo; o Fundo de Universalizacao para financiar
areas-problema; a autonomia do 6rgao regulador, etc.

Por sua vez, a proposta dos estatistas jamais se colocou como viavel na
agenda de abertura do setor. Representava uma proposta de oposi¢éo derrotada
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pelo novo governo e, na arena do Congresso, era minoritaria. A estratégia usada
pelo Executivo escamoteou o debate, o poder de influéncia das oposigdes na
dinamica do processo decisorio foi neutralizado, restando-lhe minimos espagos
na elaboracéo da legislagéo e na via da contestacio judicial. Apds a aprovagéo
da flexibilizagdo do modelo tradicional, em jul./95, os estatistas passaram a
defender a criagdo de uma Unica empresa, a Brasil Telecom, e a criagdo de um
modelo competitivo em todos os servigos. Esse desenho se espelhava na expe-
riéncia européia, mas também nao arrebatou forgas para se colocar como alter-
nativa vidvel, apenas se apresentou simpatico para pequenas fracdes dos parla-
mentares desenvolvimentistas e nacionalistas.

O papel das mediactes do Executivo foi decisivo para garantir uma partici-
pagéo significativa do grande capital nacional nas telecomunicagdes, associado
ou ndo ao capital estrangeiro, ocupando, aproximadamente, 40% do mercado
de telefonia convencional e 50% do de celular. Ele foi fundamental para configu-
rar os interesses da industria estrangeira de telequipamentos instalada no Pais,
bem como para contra-arrestar a conjuntura internacional desfavoravel e o total
desinteresse das operadoras de primeira linha — as bells norte-americanas —e
atrair as grandes operadoras européias. As decisdes e as medidas de grande
impacto do Minicom e do BNDES, em grande parte, forjaram as expectativas
quanto as decisdes de investimentos dos atores nacionais e estrangeiros, de-
terminando a manutenc&o da participagao do préprio Estado, através do BNDES,
do Banco do Brasil e dos fundos de pensdo. Por ultimo, cabe referir que o
propalado sucesso do leildo da Telebras atribuiu grande prestigio politico ao
Presidente da Republica, interna e internacionalmente, especialmente por ter
ocorrido em plena campanha de reeleicéo.

2 - Consideracoes finais

Uma conclusdo bastante sugestiva a que se chega em relagéo a formuia-
¢ao e a evolugao da politica de abertura é a demarcacéo de uma trajetoria cau-
telosa, truncada e nao planejada na sua implementagao. Cautelosa no sentido
de que os conjuntos amplos e heterogéneos dos agentes e dos interesses en-
volvidos diretamente lograram formar uma base de apoio pouco consistente,
fragmentada e incapaz de sustentar decisdes mais radicais de mudancas. To-
davia essa base de apoio conseguiu alinhar as propostas convergentes e definir
a estratégia de agao com o fim de flexibilizar os novos servi¢os e tambem de
influenciar as decisbes do Minicom, no sentido de sempre abrir brechas na
legislacdo vigente para a entrada da iniciativa privada, associada ou néo ao
capital estrangeiro. A trajetéria foi truncada, pois a politica sofreu avangos e
recuos na sua implementacao, resultantes dos embates nos diferentes contex-
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tos das arenas de decis&o. Por suposto, a politica ndo logrou constituir-se em
prioridade nos sucessivos regimes de Governo, ficando circunscrita aos man-
dos e desmandos da burocracia heterogénea e, por vezes, confiituosa na res-
pectiva area de jurisdigdo do Minicom, do Sistema Telebras, pnncnpalmente da
area-econdmica federal, do Executivo Estadual, etc.

A analise dessa trajetdria da politica sugere que as decisdes de sua
implementag¢éo, quando foram fundadas nas aliangas e nas coalizées consis-
tentes, nas decisdes politicas sustentaveis e nas mediagbes cruciais do Exe-
cutivo, lograram efeito na abertura, bem como fracassaram as decisdes quando
néo se cumpriram aquelas condi¢gdes, embora houvesse varias decisbes do
Executivo que buscavam burlar a legislagéo vigente.

O desfecho da politica de abertura, concretizando a vitéria da tese
liberalizante, foi a proeza do governo de Fernando Henrique Cardoso de chamar
a si aresponsabilidade do processo decisdrio para fiexibilizar os servigos publi-
cos e incumbir o expoente Ministro Sérgio Motta das decisdes sobre a politica
de abertura das telecoms e das mediagdes dos interesses dos atores.
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Abstract

The text discusses the course of the public policy, established between
1986 and 1998, towards the opening of telecomunications in Brazil, that had
as its goals, first, to improve private sector’s flexibility of entry and, second,
to exclude the state as a producer and to reestablish new regulation
functions. The text examines the decision process involved in the policy
established along the period. it takes the perspective that decisions about
the policy adopted in the sector were affected, mainly, by the interests of the
actors involved, by their coalitions and alliances, by the changes and
recompositions engendered around the policy and by the crucial state
mediations. The text deals with the opening policy, so called private-liberal,
in each period, and the alternative proposals that presented themselves in
the decision arenas, in the Congress, Executive and market ambit.




